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El enfoque de la gestión del riesgo se 
refiere a un proceso social complejo a 
través del cual se pretende lograr una 
reducción de los niveles de riesgo 
existente en la sociedad y fomentar un 
proceso de construcción de nuevas 
oportunidades de producción y 
asentamiento en el territorio en 
condiciones de seguridad y sostenibilidad 
aceptables. 
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En nuestro país es común que a través de los medios de comunicación e informes 
del Gobierno, tengamos noticias sobre los fenómenos climatológicos que azotan la 
zona sur altoandina, principalmente en las Regiones de Puno, Arequipa y Cusco. 
Fenómenos climatológicos como las heladas, que consisten en un descenso de la 
temperatura ambiente a niveles inferiores al punto de congelación del agua, 
generando cobertura de hielo sobre el suelo y originadas, según el INDECI, por la 
invasión de masas de aire de origen Antártico, lo cual trae perjuicios no solo 
patrimoniales-económicos, como pérdida de cosechas, muerte del ganado, sino 
problemas de salud, principalmente en niños y ancianos, acarreándoles incluso la 
muerte. 
 
Dicha situación ocurre año tras año, pero ¿Cuáles son las acciones que realiza el 
Estado para hacerles frente? ¿Qué aspectos tiene en cuenta para el diseño de 
políticas públicas que permitan minimizar las consecuencias de las heladas en la 
población? ¿Se trata de una política pública o de acciones dispersas meramente 
reactivas frente al desastre?, estos cuestionamientos buscarán ser respondidos en 
las siguientes páginas de este estudio. 
 
Para el logro de esa tarea, un concepto medular que hemos considerado es la 
gestión del riesgo de desastres1 (en las próximas líneas, gestión del riesgo), 
1 “La gestión del riesgo comprende un concepto y una práctica en plena evolución desde hace más 
de 10 años en América Latina. En este proceso, se estableció como principio un parámetro de 
intervención que lleva la práctica relacionada con los desastres y los riesgos que los anteceden 
mucho más allá de la respuesta humanitaria y los preparativos para ella”. 




entendido como una estrategia que vienen desarrollando los Estados y 
conocedores de la materia para el manejo de los desastres, para brindar 
respuestas no solo humanitarias sino preventivas con miras a un desarrollo 
sostenible en beneficio de la población en relación con su medio ambiente. 
 
Otro concepto fundamental son las políticas públicas, como “conjunto de 
decisiones y acciones (…) que emergen de los actores públicos y que pretendan 
orientar la conducta de una población-objetivo determinada a fin de que un 
problema colectivo (…) pueda resolverse a través de un esfuerzo conjunto”2, 
conexo la definición del problema público. 
 
Lo que pretende este estudio es resaltar la inclusión de la gestión del riesgo en las 
políticas públicas y que estas desde su diseño se configuren para dar respuestas 
acorde a las necesidades de un país vulnerable. Asimismo, analizar la 
implementación de las mismas y las dificultades o vericuetos por las cuales 
transcurren para materializar sus fines. Así también, analizar el papel o rol de los 
actores tanto en el diseño como en la implementación de las políticas públicas 
sobre gestión del riesgo en heladas. 
 
Es importante hacer una precisión de orden conceptual, el fenómeno climatológico 
que estudiaremos son las heladas y no el friaje, término que se observa en 
algunos estudios en el estado de la cuestión, la precisión técnica, sustentada en la 
CENEPRED es que las heladas se presentan en la zona de Sierra y el friaje en la 
Selva3. 
2 SUBIRATS, Joan y otros, Capítulo 2: Las Políticas Públicas. En: Análisis y gestión de políticas 
públicas, Barcelona, Editorial Ariel, 2008, pág. 37. 
3 Escenario de Riesgos por Bajas Temperaturas / Perú. Centro Nacional de Estimación, Prevención 
y Reducción del Riesgo de Desastres. Lima: CENEPRED. Dirección de Gestión de Procesos, 
2014, p. 15. 





Del mismo modo, advertir que las limitantes que ha tenido la presente 
investigación, es que se trata de un “análisis de gabinete”, sin embargo, se realizó 
una breve entrevista en Puno, que duró dos días (Viernes y Sábado), a un total de 
veinte personas (entre Población, Iglesia, ONGs y Autoridades), sin que ello 
signifique minimizar sus conclusiones o hallazgos, la entrevista fue 
semiestructurada, y el trabajo fue desarrollado en Lampa (distrito de Calapuja y 
Nicasio) y se asistió a una Feria Agropecuaria, que se desarrollaba durante esos 
días, lo que permitió conocer el trabajo de PECSA. 
 
En realidad desde el diseño no estuvo perfilado como un trabajo de campo, sin 
embargo, consideramos que es realmente importante validar in situ la información 
y que la misma permitirá conocer aún más las debilidades o falencias de la 
actuación del Estado y de las necesidades de la población; valga entonces esta 
investigación como un germen, un inicio, un indicio para próximas investigaciones 
vinculadas al tema. 
 
Con las líneas precedentes, el presente estudio de investigación tiene como 
objetivo general analizar el diseño y la implementación de las políticas de 
prevención del riesgo en los procesos de heladas en la Región de Puno, durante 
el período 2009-2010, y como objetivos específicos: la descripción de dichas 
políticas, la descripción de la articulación de acciones entre instituciones, 
determinar a los actores que participaron en su diseño y determinar si hubo 
disminución de los costos económicos y sociales con la aplicación de las mismas. 
 
La hipótesis general de la investigación es que las políticas de prevención del 
riesgo no se han diseñado ni implementado de manera adecuada ni efectiva con 
respecto a los procesos de heladas en la Región Puno, durante el período 2009-




• Las políticas de prevención del riesgo se han dado a nivel de los sectores 
salud, vivienda, en materia de apoyo técnico, capacitación y construcción, 
sin embargo, se han dejado de lado aspectos fundamentales como 
educación, participación ciudadana y medio ambiente que contribuirían a 
obtener mejores resultados. 
• La articulación de las políticas de prevención del riesgo que involucra a los 
sectores del gobierno y de la sociedad civil fue inadecuada, originando 
desatención en aspectos relevantes de la prevención del riesgo. 
• Los actores que han participado en el diseño de las políticas de prevención 
del Riesgo han sido de manera principal instancias del Gobierno Central, 
dentro de los cuales están la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), 
el Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social (MIMDES) el Instituto Nacional 
de Defensa Civil (INDECI) pero no los actores del Gobierno Regional ni 
tampoco los actores civiles, es decir la población afectada, razón por la cual 
no se ha logrado una solución adecuada y consensuada para el problema. 
• Las políticas de prevención del riesgo no han disminuido de forma 
considerable los costos económicos y sociales generados por las heladas. 
 
A fin de verificar nuestra hipótesis general e hipótesis específicas así como lograr 
nuestros objetivos, se ha establecido la investigación en cuatro capítulos que 
pasaremos a detallar. 
 
En el Capítulo I, Políticas de Prevención del Riesgo, se ha desarrollado el marco 
conceptual con la exposición de conceptos y definiciones, así como el Estado de 
la Cuestión, en el cual se da cuenta de los principales estudios realizados por 
organismos internacionales, el propio Gobierno y algunos autores entendidos de la 
materia a investigar, teniendo como objetivo un conocimiento preliminar y un punto 





En el Capítulo II, Diseño de las Políticas de Prevención del Riesgo en los 
Procesos de heladas en la Región de Puno, se hará un análisis de los aspectos 
incluidos en el diseño. Se hará una breve referencia a la situación del año 2008 
previo a nuestro período de investigación, como marco referencial, así como al 
estado actual y tratamiento del Gobierno. 
 
En el Capítulo III, Implementación y Articulación de las Políticas de prevención del 
Riesgo en los Procesos de heladas en la Región de Puno, se abordará el tema de 
cómo el diseño y los aspectos teóricos han pasado al plano práctico de la 
implementación así como la articulación de las acciones entre las instituciones 
involucradas, se conocerá los actores relevantes que han participado en el diseño 
e implementación de las políticas, a nivel Nacional, Regional y Local. Además se 
conocerá las consecuencias de no implementar las políticas preventivas durante 
este período de tiempo, específicamente los costos sociales y económicos. Dentro 
de este capítulo se expondrá los resultados de las entrevistas realizadas en Puno, 
las cuales si bien son referenciales, dan cuenta de aspectos importantes que en 
muchos casos el Estado desconoce o minimiza debido a que no realiza un 
levantamiento de la información in situ.  
 













CAPÍTULO I: POLÍTICAS DE PREVENCIÓN DEL RIESGO 
 
La noción de gestión del riesgo de desastres 
surge a finales del siglo XX logrando un cambio 
muy importante en la concepción acerca de los 
desastres, que hasta entonces eran vistos como 
“naturales”. 
(Memoria del Taller Internacional “Lecciones 
aprendidas de la gestión del riesgo en Procesos 
de Planificación e Inversión para el Desarrollo”4). 
 
En este capítulo, se expondrá conceptos generales sobre cambio climático, 
heladas, políticas públicas, políticas de prevención del riesgo y gestión del riesgo 
de desastres. Se incluirá el estado de la cuestión de las investigaciones realizadas 
sobre el objeto de nuestra investigación. Se han tomado como referencia, los 
estudios realizados por organismos internacionales, otras instituciones, el propio 
Estado y la comunidad académica. 
 
La EIRD, en el marco de Acción de Hyogo5, que fuera suscrito por 168 países en 
el año 2005, postula que sólo logrando reducir significativamente el riesgo de 
desastres se logrará alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio, proponiendo 
un enfoque estratégico y sistemático de reducción de la vulnerabilidad, 
amenazas/peligros y los riesgos que éstos conllevan. 
 
En este marco, empezaremos por definir el cambio climático: 
 
4 Realizado en Perú del 19 al 22 de julio de 2010, organizado por el MEF, Gobierno Regional de 
Piura, GIZ, EIRD entre otros. 
5 La Conferencia Mundial sobre la Reducción de los Desastres se celebró en Kobe, Hyogo (Japón), 
en enero de 2005 y aprobó el Marco de Acción para 2005-2015: Aumento de la resiliencia de las 
naciones y las comunidades ante los desastres. 




1.1 Cambio climático y heladas 
a) Cambio climático 
La GIZ define el cambio climático como “los cambios en el valor medio de 
las propiedades del clima que persiste por un periodo prolongado. Estas 
modificaciones en el estado del clima son por variabilidad natural y por 
efectos (directos o indirectos) de la actividad humana, alterando la 
composición de la atmósfera de la Tierra con una mayor concentración de 
CO2 u otros gases denominados de efecto invernadero”6. 
 
A nivel de las consecuencias, el BID, en su Informe “El Desafío Climático y 
de Desarrollo en América Latina y el Caribe: Opciones para un Desarrollo 
Resistente Bajo en Carbono”, precisa que el cambio climático traería costos 
económicos elevados que serían equivalentes al 2% del PBI de la Región. 
 
b) Heladas 
Fenómeno climatológico de descenso de la temperatura que afecta a la 
zona Sierra de nuestro país entre los meses de mayo y setiembre, trayendo 
como consecuencia infecciones respiratorias agudas, que afectan 
principalmente a adultos mayores y niños, así como la pérdida del cultivo y 
de la actividad agropecuaria7, produciéndose cuando la temperatura 
ambiental baja debajo de cero grados (INDECI TERMINOLOGÍA 2010:11). 
 
SENAMHI la define como uno de los factores meteorológicos, que 
dependiendo de su intensidad, duración y la fase fenológica8 en que se 
6  http://www.riesgoycambioclimatico.org/cclimatico.html, consultado el 08 de marzo de 2013. 
7 http://www.indeci.gob.pe/even_frios/2012/plan_com_soc_multi.pdf, Plan de Comunicación Social 
Intersectorial, consultado el 01 de octubre de 2012. 
8 La fenología tiene como finalidad estudiar y describir de manera integral los diferentes eventos 
fenológicos que se dan en las especies vegetales dentro de ecosistemas naturales o agrícolas en 
su interacción con el medio ambiente. Estas observaciones son importantes porque permiten 




encuentre el cultivo, puede provocar graves daños a la agricultura. Y sobre 
sus consecuencias indica que es de suma importancia conocer el régimen 
de las heladas durante el año y sus características macrometeorológicas, 
micrometeorológicas y agroclimáticas para prever la posibilidad de 
ocurrencia, alertar y adecuarlos métodos de defensa. (ATLAS DE 
HELADAS DEL PERU 2010:9). 
 
1.2 Políticas públicas y políticas sociales como un factor inclusión social y 
desarrollo humano 
 Para desarrollar adecuadamente nuestro tema de investigación debemos 
enmarcarnos en las políticas de prevención del riesgo, las cuales tienen 
una vinculación fundamental con las políticas públicas en general y en 
específico con las políticas sociales, como inclusión social y desarrollo 
humano. 
 
a) Una definición para las Políticas Públicas 
Eugenio Lahera, considera que son un factor común de la política y de las 
decisiones del gobierno y de la oposición. Así, la política puede ser 
analizada como la búsqueda de establecer políticas públicas sobre 
determinados temas, o de influir en ellas. A su vez, parte fundamental del 
quehacer del gobierno se refiere al diseño, gestión y evaluación de las 
políticas públicas. 
 
Joan Subirats, desde una visión de public policy, tiene una mirada 
pluralista, describe a las políticas públicas como “(…) procesos decisionales 
que son (…) el resultado de interacciones múltiples en las que participan 
muchos actores (políticos electos, funcionarios de todos los niveles, pero 
implementar un sistema agrícola eficiente que conlleve a incrementar la productividad y producción 
de los cultivos. (SENAMHI – Manual de Observaciones Fenológicas, 2015:9) 




también partidos, grupos de interés, expertos, académicos, medios de 
comunicación…) de manera simultánea. (Lindblom 1991:5) 
 
Siguiendo a Subirats y Lidblom, las políticas públicas son acciones y 
decisiones que tratan de solucionar o dar respuesta a un problema público. 
En el caso en estudio, el problema público sería el proceso de heladas en la 
Región Puno, ante el cual el Estado debe intervenir para darle una solución 
adecuada. 
 
Sin embargo, no solo se trata de definir las políticas públicas como tal, sino 
hay que comprenderlas, “como cursos de acción tendientes a la solución de 
problemas públicos”, siendo lo relevante la estructuración de los mismos, ya 
que esto determinará en una solución satisfactoria y será la base para la 
evaluación de dicha política9.  
 
Sobre estructuración de las políticas públicas, el desarrollo adecuado va 
unido al éxito de cada una de las etapas del proceso de políticas públicas, 
por lo que más que los métodos de solución, importa los aspectos para 
determinar la solución (Caldera 2005: 2-3). Asimismo, se debe considerar el 
tratamiento histórico que se le ha venido dando al problema público que se 
busca solucionar y de cómo la institución y los actores involucrados han 
intervenido en ella. (Caldera 2005: 6-8). 
 
Por otro lado, Alza Barco, sobre la visión lineal de las políticas públicas 
como fases delimitadas y consecutivas, precisa que: 
9 Caldera, Alex Ricardo, Los problemas públicos: naturaleza y estructuración, 
http://es.scribd.com/doc/11144166/Los-problemas-publicos-naturaleza-y-estructuracion, consultado 
el 12 de abril de 2013. 




 “[…] las políticas públicas tampoco son siempre producto de un proceso 
racional en el que ordenadamente se fijan objetivos, se implementan los 
programas y se evalúan los resultados. No es un proceso de fases delimitadas 
[…] Pensarlo así […] es sobre simplificar el proceso de formulación de políticas 
públicas. Pensar que las políticas públicas se arman en un gabinete, pensadas 
por técnicos y luego aprobadas por los políticos es no solo una ilusión, sino 
también un despropósito para los fines académicos. […] Así, el proceso de 
formulación de políticas públicas incluye la agendación, el diseño, la 
implementación y la evaluación […]” (Pease 2009:45-62). 
 
Sobre la implementación de las políticas públicas, “[…] es usualmente 
considerada como un proceso de menor rango o valor en comparación con 
los procesos de diseños o evaluación […]. La causa de esta indiferencia es 
la idea –muy extendida– de que consiste […] básicamente en la “aplicación” 
de un diseño de política previamente elaborado, negociado y acordado” 
(Cortázar 2007:1). 
 
Sabatier y Mazmanian, establecían que la implementación es la forma de 
llevar a cabo una política básica. Pressman y Vildavsky manifiestan que es 
un proceso entre las metas establecidas y las acciones para lograrlas. Y 
Bardach Eugene, que responde a un proceso de ensamblaje de elementos 
para producir un resultado y el agotamiento de la interacción de estos 
elementos durante el ensamblaje, y va más allá de las instituciones políticas 
formales, mediante el juego de negociación, persuasión y maniobras. 
(Revuelta 2007: 139) 
 
Al respecto, consideramos que la implementación se trata de lo que se 
diseñó originalmente como política pública y lo que se busca realmente 
lograr con la aplicación de la misma, lo cual definitivamente no se trata de 




política diseñada, participación de actores, participación de los beneficiarios 
o ciudadanos y capacidad o rol del Estado. 
Jenkins refiere que estudiar la implementación, es estudiar el cambio de 
cómo ocurre, cómo podría inducirse, cómo las organizaciones internas y 
externas interactúan entre sí y tratan sus asuntos (Parsons 2007:482). 
 
Lipsky, por su parte nos muestra la implementación desde la interacción 
humana, reconociendo que las organizaciones tienen límites humanos y 
organizacionales (Parsons 2007:490). 
 
Barrett y Fudge, señalan que la implementación debe ser entendida como 
“un proceso interactivo y de negociación entre aquellos que buscan poner 
las políticas públicas en marcha y aquellos de los que dependen la acción” 
(Parsons 2007:492). 
 
Sobre la efectividad de la implementación, Van Meter y Van Horn, opinan 
que es variable “entre los diversos tipos y temas de políticas públicas. Los 
factores clave que operan en la implementación (cambio, control y 
cumplimiento) sugieren que la existencia de un mayor grado de consenso 
[…] incrementan las posibilidades de éxito de la implementación […]” 
(Parsons 2007:500). 
 
Sobre la problemática en la implementación, es posible que los problemas 
que se hallen en la implementación, en sí misma también encuentren la 
solución, para lo cual habrá que tener en cuenta lo siguiente (Cortázar 
2007:2-3): 
1. Lo que ocurre en la fase de implementación no necesariamente es lo 
establecido en la fase de diseño de la política pública, dado que tiene 




2. Los problemas generados en la implementación pueden atentar 
contra la generación del valor público10. 
3. La implementación al significar la generación de valor público no solo 
debe ser mecánica, sino reflexiva y ponderar si efectivamente genera 
dicho valor. 
 
De esta manera, la implementación de las políticas públicas puede ser 
entendido como una simple ejecución o desarrollo de lo diseñado, enfoque 
mecanicista (policy making) o desde una mirada gerencial reflexiva (public 
management). 
 
Desde un aspecto práctico de la implementación, para poder conocer la 
problemática y alcances de la misma, es importante definir algunas 
variables que permitirán determinar si el proceso de implementación ha sido 
acorde al diseño de las políticas públicas, entre ellas tenemos: 
• Recursos, estructura interorganizacional (Ackermann y Steinmann). 
• Ambigüedad en el planteamiento de metas (Altenstetter y Bjorkman). 
• Contexto organizativo, cantidad de actores participantes (Berman). 
• El contexto local, orientación de objetivo locales (Browning, Marshall y 
Tabb). 
• Organización, claridad de la tarea, intercambio de información, 
capacidad de reflexión y ajustes correctivos (Bunker) 
10 Moore Mark, sobre la generación de valor público establece tres conceptos: 
− Desde un concepto vinculado al utilitarismo, suma de las satisfacciones personales en un 
sistema gubernamental dado. 
− Desde una concepción del Estado, vinculado a la confianza que tienen los ciudadanos en 
él y en el manejo de los bienes públicos. 
− Una mirada intermedia entre las satisfacciones personales y la designación de los 
ciudadanos al Estado para el logro de estas. 




• Comunicación, recursos, actitudes de los responsables, estructura 
burocrática (Edwards) 
• Estructura de las relaciones de poder e incentivos (Elmore) 
• Contenido de la política y contexto de la implementación (Grindle) 
• Tipo de política (distributiva, regulatoria, redistributiva) (Hargrove). 
• Objetivos, recursos, teoría subyacente a la política, restricciones 
durante el proceso de implementación (Majone y Wildavsky). 
• Estructura de los vínculos entre organizaciones (Skelcher, Hinings, 
Leach y Ranson) 
 
De manera conclusiva en cuanto a las variables significativas para la 
implementación, tenemos la política en sí (claridad, establecimiento de 
metas y procedimientos), los recursos financieros, los actores, la estructura 
y comunicación entre las organizaciones. 
 
Siguiendo a Montesinos Montecinos11, queremos relevar la limitación de las 
políticas públicas para la definición de un problema público, dado que para 
la consideración de un problema público como tal, muchas veces se 
prefieren aspectos políticos o agendación política, antes que de necesidad 
para la población. Y esta situación nos dice Montecinos, ocurre porque la 
población o los actores involucrados o afectados muchas veces no 
participan en la definición del mismo, lo cual, incluso, deslegitima la 
consideración de un problema como público. 
 
Esta situación es importante, pues si la distorsión está desde la 
problemática, entonces, las soluciones que se puedan diseñar mediante las 
11 Montecinos Montecinos, Egon Elier, Límites del enfoque de las políticas públicas para definir un 
problema público, Cuadernos de Administración, vol. 20, núm. 33, enero-junio, 2007, pp. 323-335, 
Pontificia Universidad Javeriana, Bogotá, Colombia 




políticas públicas al momento de su implementación no logrará los 
resultados esperados y por ende, no satisfacerá las necesidades de la 
población. 
 
1.3 Políticas de Prevención del Riesgo 
 Lo principal en las Políticas de Prevención del Riesgo, es la gestión 
del riesgo. El enfoque de la gestión del riesgo se refiere a un proceso social 
complejo a través del cual se pretende lograr una reducción de los niveles 
de riesgo existente en la sociedad y fomentar un proceso de construcción 
de nuevas oportunidades de producción y asentamiento en el territorio en 
condiciones de seguridad y sostenibilidad aceptables (Lavell 2005:34). 
 
Se centra en el desarrollo de sectores como agricultura, recursos hídricos, 
seguridad alimentaria, salud, medio ambiente que son muy sensibles al 
cambio y a la variabilidad del clima (PNUD 2010:1). 
 
Se trata de un “proceso social, cuyo fin último es la prevención, la reducción 
y el control permanente de los factores de riesgo de desastres en la 
sociedad, así como la adecuada preparación y respuesta ante situaciones 
de desastre, considerando las políticas nacionales, con especial énfasis en 
aquellas relativas a materia económica, ambiental, de seguridad, defensa 
nacional y territorial de manera sostenible” (INDECI 2013:13). 
 
De este modo, sobre el riesgo, podemos decir que hay una construcción 
social del mismo, cuando se trata de un producto dinámico y cambiante, 
que está constituido no por una suma de amenazas y vulnerabilidades, sino 
por la interacción dinámica entre éstas, en el entendimiento que no pueden 




“[…] El riesgo es relativo y subjetivo, lo cual no niega que desde el punto 
de vista de la ciencia exacta, la economía y las ciencias actuariales, 
puede ser también absoluto y objetivo y sujeto de medición. Un aspecto 
clave en lo que se refiere a la gestión del riesgo es entonces la forma en 
que se busque compatibilizar las nociones subjetivas y objetivas del 
riesgo”. (Lavell 2005:34). 
 
Al respecto, hay que tener en cuenta sobre el riesgo que es el producto del 
peligro o amenaza por la vulnerabilidad (Diaz 2005:16). 
 
En el proceso de gestión de riesgo, empoderando a los actores locales y 
regionales (Diaz 2005:18) se debe tener en cuenta los siguientes principios 
básicos: 
a. Los niveles comunitarios locales son los más apropiados para iniciar los 
procesos de gestión de riesgo debidamente conectados con lo regional, 
nacional e internacional. 
b. La gestión del riesgo no puede prescindir de la participación activa y 
protagónica de los afectados, de las visiones o imaginarios y de las prioridades 
de los actores. 
c. La gestión local del riesgo requiere de la consolidación de la autonomía y poder 
local y de las organizaciones que representan a la población afectada por el 
riesgo. 
d. La gestión local de riesgo debe tomar en cuenta la normatividad y sistemas 
institucionales y nacionales que sostienen la gestión local, a través de procesos 
de descentralización. 
 
Complementando los principios básicos, debe considerarse los 
componentes básicos de los procesos en el diseño y la implementación: 
(Diaz 2005:18) 
a. Toma de conciencia, sensibilización y educación sobre el riesgo. 
b. Análisis de los factores y las condiciones de riesgo existentes o posibles. 
c. Análisis de los procesos que generan riesgo e identificación de los actores 




d. Identificación de opciones de reducción del riesgo, de los factores e intereses 
que obran en contra de la reducción, de los recursos posibles. 
e. Proceso de toma de decisiones sobre las soluciones más adecuadas en el 
contexto económico, social, cultural, político y ambiental. 
f. Monitoreo permanente del entorno y comportamiento de los factores de riesgo. 
 
Adicionalmente, el INDECI señala que la gestión del riesgo de desastres se 
ejecuta en base a los siguientes procesos (INDECI 2013:13): 
− Estimación del Riesgo 
− Prevención 






Sin embargo, aún se enfatiza en la gestión reactiva del riesgo, por lo cual 
tipifica las emergencias de acuerdo a niveles, a fin de identificar la 
capacidad de respuesta para la atención de las emergencias y daños, tal 
como lo muestra el siguiente cuadro: 
 
Niveles de Emergencia y Capacidad de respuesta 
 







1.4 Estado de la Cuestión 
Un aspecto importante de toda investigación es conocer si han existido 
estudios anteriores vinculados al tema de nuestra investigación, qué 
criterios se han tomado en cuenta y a qué conclusiones han arribado, para 
ir concretando y estableciendo conocimientos en temas recurrentes como el 
cambio climático y las heladas. 
 
a) Las políticas de prevención del riesgo en los procesos de heladas en la 
zona sur altoandina del Perú. 
El PNUD en un estudio sobre riesgo climático, señala al riesgo como un 
estímulo negativo para el desarrollo. De este modo, las consecuencias que 
se generan en las zonas de alto riesgo, va desde la pérdida de vidas 
humanas, de los bienes y el menoscabo del bienestar físico, mental e 
incluso social, lo cual al configurarse de manera reiterada deviene en una 
especie de miedo al riesgo.  
“Esto provoca que se evite invertir en asuntos relacionados con los medios de 
vida –una inversión necesaria para lograr avances económicos–, ya que, […], 
esos recursos se vuelven a perder con el siguiente desastre. Las costosas y 
recurrentes operaciones de socorro, recuperación y reconstrucción absorben 
unos recursos que podrían destinarse al desarrollo del país [sic]” (PNUD 
2010:1). 
 
El Taller sobre Cambio Climático Gestión del riesgo, adaptación al cambio 
climático y políticas ambientales en América Latina, realizado el 2008 en 
Costa Rica, concluye que en la mayoría de países de esta parte de la 
Región hay una ausencia de estrategias de adaptación frente a los peligros, 
inundaciones, sequías, entre otros fenómenos, esto responde a la poca 
voluntad política en el tema de la gestión del riesgo, así como la falta de 





“La intimidante magnitud de los desafíos que plantea el cambio climático para la 
región de América Latina es tal, que respuestas de mayor amplitud y ambición 
se necesitan con urgencia. Esta respuesta enfrenta a una serie de obstáculos 
(…) la falta de sensibilización de la opinión pública en general y de respuesta 
política; ausencia de sistemas de observación fiables y con buena distribución; 
déficit de los sistemas de monitoreo adecuados y de las capacidades técnicas; 
limitada disponibilidad de inversiones y créditos para el desarrollo de 
infraestructura en el área rural, (…)12”. 
 
En un estudio más reciente de la Defensoría del Pueblo (2011), se 
concluyó: 
− “De acuerdo al análisis […] del Ministerio de Salud y de 11 gobiernos 
regionales, se advierte una ausencia en la programación de 
actividades de prevención frente a los desastres en lo referido a la 
temporada de frío. No […] existencia de una planificación previa que 
oriente las acciones para reducir de forma significativa los daños que 
producen las heladas, las nevadas y el frío, de forma articulada e 
intersectorial a nivel regional. [el énfasis es nuestro] 
− Las autoridades de Apurímac, Huancavelica, Amazonas, Cerro de 
Pasco, Puno y Tacna muestran mayor preocupación por enfrentar las 
contingencias una vez que ocurran, pero dejan de lado las acciones de 
prevención. 
−  (…) no se programaron presupuestos, para esa necesaria prevención, 
que eviten o mitiguen la pérdida de vidas y de bienes materiales. Se 
incumple, de esta forma, con el objetivo específico de la Política de 
Prevención contenida en el Plan Nacional. 
12 Taller sobre Cambio Climático Gestión del riesgo, adaptación al cambio climático y políticas 
ambientales en América Latina: tendencias y desafíos 6, 7 y 8 de Noviembre 2008. Turrialba, 
Costa Rica, pp. 3-4. 




− (…) la mayoría de los establecimientos de salud presenta dificultades 
en el abastecimiento de algún medicamento previsto para atender la 
infección respiratoria agua (IRA).  
 
Se evidencia entonces, que el componente de planificación en las medidas 
para enfrentar los efectos del fenómeno de las heladas, es mínimo, por lo 
cual, sus efectos son reiterados. Asimismo limitadas acciones articuladas 
entre el Gobierno Nacional y Regional, y un accionar reactivo-paliativo y 
mínimo en lo preventivo. 
 
b) Los actores que participaron en el diseño de las políticas de prevención del 
riesgo en los procesos de heladas en la zona sur altoandina del Perú  
Es importante establecer que la sostenibilidad de la gestión de riesgos 
urbanos y la reducción del riesgo necesita de un nivel de gobernabilidad 
adecuada, una forma de reflejar esto es que las políticas o diseños 
institucionales para la reducción o prevención de los efectos de los 
fenómenos climatológicos sean tomadas como suyas por los Gobiernos 
Regionales y/o Locales, de este modo habrá una sensibilidad e 
involucramiento por parte de los diversos actores a todo nivel. 
“(…) Las autoridades locales deberán asignar recursos financieros suficientes 
para garantizar la implementación de los programas de reducción de riesgos y 
asegurar que existe la capacidad adecuada para dar seguimiento al 
cumplimiento de las normativas (…)” (PNUD 2010:3). 
 
Sobre el manejo del riesgo climático13, y el papel de los actores, la FAO 
recomienda un enfoque integrado, el cual debe comprender: 
13 “El enfoque integrado de Manejo de cambio riesgos climáticos (MRC) aborda 
vulnerabilidades en el corto plazo, y largo plazo en el contexto de desarrollo sostenido. Promueve 
de forma proactiva, las intervenciones solicitadas para lograr resultados positivos para las 
comunidades y las sociedades en sectores que son sensibles al cambio climático como la 




− Fortalecimiento de las capacidades a diferentes niveles para 
interpretar y comunicar información relevante, y asesorar a las 
comunidades locales. 
− Aumentar las capacidades institucionales y técnicas de los gobiernos 
e instituciones, sociedad civil y organizaciones y comunidades para 
localizar los sitios de riesgos, evaluar la vulnerabilidad y la 
formulación de planes y políticas de desarrollo. 
− Promover el desarrollo de opciones prácticas de adaptación y 
demostración de localización y especificación de inversión para 
promover el desarrollo de frente a la variabilidad climática y los 
futuros riesgos del cambio climático, y 
− Promover el intercambio de conocimiento y aprendizaje sobre el 
cambio climático, por medio del desarrollo de actividades para la 
toma de conciencia sobre manejo de riesgos con perspectiva de 
género y desarrollo de políticas. 
 









agricultura, forestal, pesca, recursos hídricos y ambientales, y ultimadamente el manejo de riesgo 
de desastres (MRD) con formación de capacidad humana (ambos técnicos e institucionales) de 
medio y largo plazo en la adaptación climática (…)” http://www.fao.org/climatechange/49376/es/, 
consultado el 01 de junio de 2012. 






















c) Consecuencias: Costos económicos y sociales derivados de la no 
aplicación de las políticas de prevención del riesgo por factores climáticos 
La FAO, sobre el Impacto de los Efectos del Friaje en la agricultura y 
ganadería altoandina en el Perú señala que es muy complicado evaluar de 
prima facie los daños originados, siendo sí necesario un análisis preliminar 
o parcial del mismo, así como tener en cuenta los siguientes aspectos 
técnicos: 
−  “(…) los efectos se valoran a partir de la superficie afectada y no de la 
pérdida. 
− (…) no se manifiestan de inmediato sino después de algunos meses. 
(…) En el caso de los pastos y durante los meses de sequía, los efectos 
GESTIÓN DEL RIESGO CLIMÁTICO 
 
ANÁLISIS CLIMÁTICO 
Recopilación lo que se sabe en la actualidad sobre el clima de un lugar determinado, la variabilidad 
climática y las tendencias, el grado de previsibilidad del clima en para varios períodos de tiempo, y los 
posibles cambios del clima. 
 
IDENTIFICACIÓN DE RIESGOS E IMPACTO 
Identificación del impacto real y potencial de la variabilidad y el cambio climático en la actualidad (a 
partir de información histórica), en el mediano plazo (a partir de la situación actual y de las 
tendencias observadas), y en el largo plazo (basada en proyecciones y predicciones). 
 
ANÁLISIS DE DECISIONES Y APOYO 
Apoyo a tomadores de decisiones específicos con información científica relevante acerca de la 
variabilidad y el cambio climático. El análisis de decisiones, en combinación con el análisis de 
instituciones, políticas y capacidades, ayuda a identificar sectores y áreas geográficas prioritarios para 
la gestión del riesgo climático. 
 
INVESTIGACIÓN INSTITUCIONAL Y DE POLÍTICAS 
Puesta en claro de los aspectos institucionales y de gobernabilidad de las políticas de gestión del 
riesgo climático e identificar las responsabilidades de sectores e instituciones gubernamentales a 
través del análisis de actores y de investigación impulsada por los dichos actores. 
 
DESARROLLO DE CAPACIDADES 
Evaluación de las capacidades requeridas –a la luz de los resultados la evaluación de riesgos, 
prioridades institucionales y cambios en las políticas– para que el desarrollo de capacidades satisfaga 
los retos que se han identificado. 
 







del friaje se harán evidentes, cuando su resistencia a la falta de agua 
sea menor y el pasto quede agotado antes de lo normal. (FAO 2008: XI) 
 
El Análisis de Vulnerabilidad, es considerada la herramienta más importante 
para el manejo de los efectos causados por desastres naturales, ya que el 
análisis no solo es aplicado a un tema estructural físico, “(…) sino a la 
organización y administración de las empresas para determinar sus 
debilidades y establecer las medidas correctivas que deban implementarse 
(…)”. Siendo la base para el establecimiento de Planes de Mitigación y 
Emergencia y para la ejecución de “medidas de mitigación en los 
componentes de los sistemas; organizar la preparación y la atención de la 
Emergencia”. Con lo que se da respuesta a la acción que debe desarrollar 
antes, durante y después de la amenaza, además de considerar una serie 
de medidas que tienen como objetivo la reducción al máximo del impacto 
de los desastres y un retorno rápido para la cobertura de los servicios 
básicos a la población afectada, como el suministro de agua potable y 
saneamiento (Acuña 2005:3).  
 
Finalmente en el contexto actual liderando la Gestión del Riesgo, la PCM ha 
elaborado en coordinación los Ministerios, el Plan Nacional de Intervención para 
enfrentar los efectos de la temporada de Heladas y Friaje 2012, el mismo que 
estableció como objetivo general “Articular esfuerzos multisectoriales para la 
preparación, respuesta y rehabilitación frente a la temporada de heladas y friaje, 
desarrollando estrategias de intervención del Gobierno Nacional en coordinación 
con los Gobiernos Regionales y Locales”14.  
14  http://www.mef.gob.pe/contenidos/archivos-descarga/Plan_Heladas_y_Friaje_2012.pdf, 
consultado el día 02 de octubre de 2012. 




CAPÍTULO II: DISEÑO DE LAS POLÍTICAS DE PREVENCIÓN DEL RIESGO EN 
LOS PROCESOS DE HELADAS EN LA REGIÓN DE PUNO 
 
Lo desarrollado en este Capítulo se encuentra vinculado a nuestro objetivo 1, ya 
que se describirá las consideraciones para el diseño de las políticas de prevención 
del riesgo a los procesos de heladas en la Región Puno, durante el período 2009-
2010 así como se efectuará un breve análisis crítico del mismo. 
 
Si bien, nuestro período ya está establecido, consideramos importante algunos 
datos de un pre-escenario, por eso se hará referencia al año inmediato anterior, el 
2008, sobre las heladas en la Región de Puno. 
 
Como las políticas públicas, entendidas como acciones que diseñan los Estados, 
están enmarcadas en un contexto normativo, es importante iniciar con unas 
referencias legales. 
 
2.1 Marco Legal sobre la prevención del riesgo (heladas) en el Perú 
2.1.1. Normativa de carácter general 
N° Norma Disposición 
1 Constitución 
Política del Perú de 
1993 
Artículo 44º: “(…) Son deberes primordiales del estado: (…) 
garantizar la plena vigencia de los derechos humanos; proteger a 
la población de las amenazas contra su seguridad (…)”. 
2 Ley Nº 27867 
(01/01/03) - “Ley 
Orgánica de los 
Gobiernos 
Regionales” 
− Busca fomentar el desarrollo regional integral sostenible, 
promoviendo la inversión pública y privada y el empleo, y 
garantizar el ejercicio pleno de los derechos y la igualdad 
de oportunidades de sus habitantes de acuerdo con los 
Planes y Programas Nacionales, Regionales y Locales de 
desarrollo. 
 
Artículo 6°: “El desarrollo regional comprende la aplicación 




económico social, poblacional, cultural y ambiental, a través de 
planes, programas y proyectos (…) que permitan el crecimiento 
económico armonizado con la dinámica demográfica, el 
desarrollo social equitativo y la conservación de los recursos 
naturales y el ambiente en el territorio regional (…)”. 
 
Esta norma regula todo lo referente a los Gobiernos Regionales 
tomando como inicio la Ley de Bases para la Descentralización, 
hace referencia expresa a pobreza, pero no a fenómenos 
climatológicos, sin embargo, brinda un marco referencial, en el 
que se indica el nivel de descentralización y autonomía de las 
Regiones para el tratamiento de sus temas. 
3 Ley Nº 27783 
(16/03/03) - “Ley 
de Bases de la 
Descentralización” 
Busca el desarrollo integral, armónico y sostenible del País, 
mediante la separación de competencias y funciones y el 
equilibrado ejercicio del poder por los tres Niveles de Gobierno en 
beneficio de la población. 
 
Regula de manera general a las Regiones, sin embargo hace 
énfasis en la participación ciudadana y en el establecimiento y 
determinación de sus prioridades. 
4 Ley Nº 27972 
(27/05/03) - “Ley 
Orgánica de las 
Municipalidades” 
Promueve la adecuada prestación de servicios públicos locales y 
el desarrollo integral, sostenible y armónico de su circunscripción. 
 
Se centra en la regulación a los Gobiernos Locales, no hace 
mención al fenómeno climatológico de las heladas, sin embargo, 
da un marco regulatorio para que los Gobierno Locales tengan 
cierta autonomía en el tratamiento de sus problemas singulares, 
por ejemplo en su artículo 9º Atribuciones del Consejo Municipal: 
Corresponde al concejo municipal: “(:..) 4. Aprobar el Plan de 
Acondicionamiento Territorial de nivel provincial, que identifique 
las áreas urbanas y de expansión urbana; las áreas de protección 
o de seguridad por riesgos naturales; las áreas agrícolas y las 
áreas de conservación ambiental declaradas conforme a ley”. (…) 
observándose la referencia a la importancia del manejo y 




válidamente podemos considerar los efectos de las heladas. 
2.1.2 Normas específicas  
N° Norma Disposición 
1 Decreto Ley Nº 19338 (29/03/72) 
Ley del SINADECI. 
 
2 Decreto Supremo Nº 005-88-
SGMD (17/05/88) - Reglamento 
de la Ley del SINADECI. 
 
3 Ley Nº 27658 (31/12/02) - “Ley 
Marco de Modernización de la 
Gestión del Estado” 
Establece los principios y la base legal 
para iniciar el proceso de 
modernización de la Gestión del 
Estado, en todas sus Instituciones e 
instancias. 
4 Ley Nº 28551 (17/06/05) Establece la obligación de elaborar y 
presentar planes de contingencia, los 
cuales deben ser aprobados por el 
SINADECI. 
 
Hasta aquí, solo se había tratado el tema de los efectos de los desastres, 
no hay mención expresa a la gestión de los mismos, aspecto fundamental, 
pese a que estos fenómenos climatológicos son reiterados, incluso, por el 
cambio climático, cada año con consecuencias más dañinas y agresivas, 
por lo que consideramos, a nivel normativo, que en el diseño de las políticas 
públicas solo se consideraron acciones reactivas o paliativas.  
 
Actualmente, tenemos la siguiente normativa: 
− Ley N° 29664 (11/02/11), “Ley que crea el Sistema Nacional de Gestión 
del Riesgo de Desastres”. 
− Reglamento de la Ley N° 29664 del 26‐05‐2011, aprobado con Decreto 





Podemos decir que es interesante la regulación normativa citada, ya que 
refiere a la gestión del riesgo, como un tema de Interés Nacional y 
principalmente ligada a la gestión como forma de enfrentar las 
consecuencias de los desastres. 
 
Con la dación en el año 2012 de nuevas regulaciones, el tema de la Gestión 
del Riesgo por Desastres Naturales es actual y vigente, sin embargo, el 
fenómeno de las heladas aún tiene efectos negativos y letales en la 
población vulnerable. 
 
Por lo cual, en la actualidad (2015), el Gobierno Nacional, con cambios 
legislativos busca realizar acciones integradas y coordinadas a efectos de 
enfrentar de manera más adecuada y eficiencia el proceso de heladas en el 
Perú, una muestra es el Plan Multisectorial ante Heladas y Friaje 2015, 
elaborado por la PCM. 
 
Al respecto, las heladas deberá ser abordado desde diferentes aspectos, 
determinándose por ello como un problema público que requiere la 
intervención del Estado para solucionarlo (Lidblom 1991:5), sin embargo, no 
hay un manejo a través de acciones coordinadas y articuladas de los 
sectores del Estado, esto es fundamental, ya que se puede ejecutar 
acciones más eficaces, en menor tiempo y con menos recursos, evitando el 
traslape de los mismos, mediante el trabajo conjunto entre Ministerios, 









2.2 Diseño y Análisis Crítico de las Políticas de prevención del riesgo: Período 
2008-2011 
En este punto se describirá el proceso de la elaboración de las políticas de 
prevención del riesgo, qué criterios y aspectos se consideran para las 
mismas, así como su relevancia y los actores intervinientes. 
 
Se expondrán los criterios que han sido considerados por las instituciones 
del Estado, como la PCM, el INDECI, el MIMDES, el MINSA y el MINAG. 
No se ha considerado las acciones realizadas por el MINTRA, el MINEDU, 
ni el MVCS, instituciones que son importantes, puesto que no hay un 
reporte oficial de actividades realizadas sobre los efectos de las heladas. 
 
Para tener una adecuada descripción del diseño de las políticas de 
prevención del riesgo, si bien no es el período de tiempo que hemos 
comprendido en nuestra investigación, creemos necesario hacer una breve 
referencia a lo sucedido en el año 2008 con respecto a la acción del Estado 
y los daños causados por las heladas. 
 
Con Decreto Supremo Nº 041-2008 (19/06/2008), el Gobierno Nacional, 
declaró estado de emergencia en 11 departamentos, por la situación de 
friaje que se venía dando desde marzo de 2008 en los departamentos 
altoandinos15. El Decreto Supremo señala: “(…) el calentamiento global 
está originando la ocurrencia de eventos extremos que en la situación 
descrita produce picos de temperaturas más bajas de lo normal, 
15 Si bien existe diferencia conceptual entre friaje y heladas, nosotros hemos adoptado la 
denominación de heladas, sin embargo, se expondrán estudios donde se hace referencia al friaje y 
no a las heladas, sin que esto implique alguna invalidación de la fuente consultada. 
http://www.fao.org/fileadmin/templates/tc/tce/pdf/Peru_ESTUDIO_FINAL_FRIAJE_OCT_13_2008.p
df, consultado el 25 de agosto de 2012.  




produciendo daños materiales, destrucción y pérdidas de vidas humanas, 
afectando directamente a la población humana asentada en las zonas 
altoandinas, especialmente aquellas situadas por encima de los 4 000 
msnm, así como a su actividad pecuaria que constituye su único sustento”, 
se observa la referencia del cambio climático, en este caso debido al 
aumento de la temperatura, el calentamiento global. 
 
Con Decreto Supremo N° 036-2009 (05/05/2009), se declaró Estado de 
Emergencia en 130 provincias de 21 regiones hasta el 5 de agosto de 2009, 
a fin de realizar acciones inmediatas destinadas a la reducción y 
minimización de los riesgos existentes por medio de la adquisición de 
antibióticos, medicinas, prendas de abrigo, calzado, frazadas y alimentos, 
así como el alquiler temporal de locales y albergues para la población en 
peligro. 
 
En el marco de dicho Decreto Supremo, la PCM dispuso que las acciones 
estén a cargo de: 
• INDECI 
• Gobiernos Regionales en Estado de Emergencia, gobiernos locales 
provinciales y distritales involucrados 
• MEF, MINAG, MINEDU, MINSA, MIMDES, MVCS 
• SENCICO 
 
Con Decreto Supremo Nº 042-2009 (09/07/2009), se amplió la declaratoria 
del Estado de Emergencia a 13 provincias más, ejecutándose las siguientes 
acciones: 
• Protección a la población animal de camélidos, ovinos y vacunos con 
medicinas veterinarias, heno, alimento balanceado y la construcción de 




• Ampliación de las facultades de SUNAT para adjudicar a los Gobiernos 
Regionales que se encuentran a cargo de los Almacenes Regionales, y 
que las medicinas veterinarias puedan ser adjudicadas al MINAG. 
 
Con Decreto Supremo N° 052-2009 (05/08/2009), se amplió la declaratoria 
del Estado de Emergencia por 60 días más en las 143 provincias incluidas 
en los anteriores decretos. En el caso de Puno, las provincias declaradas 
en emergencia fueron: (PCM 2009:10). 
 
 
Como observa, hasta agosto del 2009, las acciones contra los efectos de 
las heladas estuvieron enmarcadas en Decretos Supremos, no en Planes o 
Políticas emitidas previamente. 
 
La PCM presentó el Informe "Análisis de la Situación de Emergencia por 
Bajas Temperaturas en Puno", elaborado por una misión intersectorial16 en 
agosto del 2009, el cual buscaba hallar los problemas estructurales del 
Estado para enfrentar las heladas y el friaje en el interior del país, a través 
de un diagnóstico que permita adoptar las medidas más adecuadas para 
asistir a la población afectada por la ola de frío, teniendo como campo de 
acción las zonas altoandinas, mediante un análisis de vulnerabilidad y 
afectación de las poblaciones rurales. 
 
Como recomendaciones generales y resaltantes del Informe tenemos: 
 Fortalecer en forma oportuna y sostenida los Comités de Defensa 
Civil y los Centros de Operaciones de Emergencia. 
16  Conformaron esta misión el INDECI, junto a cinco ministerios y organismos internacionales 
como la FAO, el PMA, la UNICEF, entre otros. 




 Propiciar intervenciones de atención de emergencias con carácter 
multisectorial, incluyendo a sectores como Vivienda, Agricultura, 
Salud y Educación. 
 La región debe elaborar un Plan Regional de Reducción de Riesgos 
ante eventos recurrentes. 
 Brindar asistencia técnica desde el MINSA a la DIRESA PUNO. 
 Brindar el mayor apoyo político a un Plan de Fortalecimiento de la 
Gestión Sanitaria del MINSA, tanto a nivel rural como en la periferia 
de las ciudades. 
 Incluir en los pliegos del MCVS partidas presupuestales para la 
atención de emergencias. 
 Difusión de los programas sociales para generar mayor acceso en la 
población más dispersa y menos informada. 
 A corto plazo, debe desarrollarse el Plan de Contingencia del 
PRONAA17 - MIMDES, debido a que los daños y pérdidas en la 
producción agropecuaria han dejado en una situación de inseguridad 
alimentaria severa a las comunidades altoandinas. 
 Organizar una Comisión Interinstitucional - bajo la dirección de 
INDECI - para realizar un trabajo conjunto de análisis, monitoreo y 
coordinación de acciones para temporadas de frío, en los meses 
previos (febrero), al inicio de dicha temporada y a lo largo de su 
desarrollo. 
 A mediano plazo, “incorporar partidas presupuestales para la 
atención de emergencias de esta clase, y proponer dispositivos 
legales que brinden incentivos y beneficios para incrementar el 
17 Conformaron esta misión el Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI), junto a cinco 
ministerios y organismos internacionales como la FAO, el PMA, la UNICEF, entre otros. 




personal de salud en las zonas más vulnerables a este desastre 
natural18”. 
 
Dichas medidas al ser propuestas durante el año 2009, en plena afectación 
de las heladas, no pueden ser consideradas como preventivas, pero si 
como bases para el diseño de acciones más adecuadas para el 2010, 
porque parten de un diagnóstico o levantamiento de información, resaltan la 
coordinación intersectorial y establecen el tema presupuestal para obtener 
mejores resultado; asimismo es interesante porque generó la estructuración 
de un problema público a través del diagnóstico, asegurando el éxito de las 
posibles soluciones planteadas al problema, tal como lo resalta Caldera 
(2005). 
 
En temas de salud, en el 2009, el MINSA llevó a cabo la “Campaña friaje y 
prevención de IRAS y Neumonía 2009”, y tenía como objetivo informar a la 
población en general sobre las medidas preventivas a fin de evitar las 
infecciones respiratorias agudas, con énfasis en la población de niñas y 
niños menores de 5 años. Basándose en los datos de la DGE, hasta abril 
de ese año a nivel nacional ya se habían notificado 76,833 atenciones por 
infecciones respiratorias agudas. En tanto que el acumulado nacional 
enero–abril del mismo año fue de 970,212 atenciones, siendo el 1.00% de 
ellas neumonías19”, si bien la Campaña tuvo la denominación de prevención 
en el 2009, en realidad eran paliativas20. 
18  http://www.pcm.gob.pe/Prensa/ActividadesPCM/2009/Noviembre/09-11-09-C.htm consultado el 
20 de enero de 2012. 
19  Plan de Comunicación, CAMPAÑA FRIAJE Y PREVENCIÓN DE IRAS Y NEUMONÍA 2009, pág. 
1. 
20  La diferencia entre IRAS y neumonía, siendo esta última, parte de las primeras. 
http://www.minsa.gob.pe/portada/Especiales/2009/iras/index.html, consultado el 06 de enero de 
2013. 




En el 2010, el MINSA llevó a cabo la “Campaña Friaje y Prevención de 




La Oficina General de Defensa Nacional elaboró un Plan de salud de 
alcance nacional, resaltando la asistencia técnica y la supervigilancia a las 
DIRESAS o las que hagan sus veces en los Gobiernos Regionales, así 
como el apoyo complementario respectivo; considerando que el MINSA ha 
transferido las funciones y presupuesto a favor de los Gobiernos 
Regionales en materia de prevención y control de emergencias y desastres. 
 
Dicho plan tuvo como objetivo general proteger la vida y la salud de las 
personas en las zonas amenazadas por la temporada de frío 2010 y entre 
sus objetivos específicos reducir el riesgo y asegurar una respuesta 
oportuna; atendiendo y controlando los daños a la salud de las personas y a 
los servicios, propiciando la rehabilitación de los EESS y servicios 






Fuente: MINSA 2011, pág. 22 
 
El MINAG, por su parte, desarrolló el Plan Estratégico Regional del Sector 
Agrario de Puno, período 2009-2015, con un nivel de articulación con los 
documentos de gestión a nivel Nacional, resaltando la actividad agraria 
como sostenible, mostrando la población beneficiada con la actividad así 
como unos indicadores económicos, y referencias constantes a las heladas 
como fenómenos climáticos adversos que tienen un alto nivel de riesgo y 
son limitantes para la producción agropecuaria. 
 
El 17 de agosto de 2009, el MINAG transfirió a AGRORURAL una partida 
por la suma de S/. 42'491,400 destinado a las actividades del Plan de 
Contingencia por Bajas Temperaturas 2009, a la recuperación productiva 
agropecuaria en zonas afectadas y de alta vulnerabilidad climática y 
económica, destinándose a Puno la construcción de 1,350 cobertizos y la 
distribución de kits veterinarios consistentes con antibióticos, vitaminas y 





INDECI, en el año 2010, elaboró “el Plan Nacional de Educación 
Comunitaria en Gestión del Riesgo de Desastres, el cual orienta las 
acciones educativas dirigidas a los miembros de una comunidad, para que 
en base al desarrollo de capacidades, actitudes y valores relacionados con 
la Gestión del Riesgo de Desastres, asuman libremente un nivel de 
participación, compromiso y responsabilidad en la organización social, 
orientándose al interés común y al desarrollo sostenible” (INDECI 
Educación Comunitaria 2010:11).  
 
A nivel Regional, el Gobierno Regional de Puno en su Plan de Desarrollo 
Regional 2007-2011, Instrumento de gestión, orienta hacia un cambio 
progresivo y continuo para mejorar los niveles en la calidad de vida de los 
habitantes, sin embargo no hay una referencia expresa a Gestión del 
Riesgo por Desastres Naturales21, lo cual es preocupante, considerando su 
nivel de vulnerabilidad ante riesgos climáticos.  
 
Como objetivos específicos de dicho Plan, se establecen los siguientes: 
• Estimar los riesgos o desastres, que puedan presentarse en 
cualquier punto de la Región Puno. 
• Educar, capacitar y preparar a la población para planificar y ejecutar 
acciones de prevención principalmente, e incrementar su capacidad 
de respuesta efectiva en caso de desastres. 
• Promover la priorización de ejecución de los planes y programas de 
desarrollo que consideren la prevención como uno de sus 
componentes principales. 
21 http://www.regionpuno.gob.pe/descargas/presupuestoparticipativo/plan_drc_2007_2011.pdf, 
consultado el 20 de octubre de 2012.  




• Coordinar la participación interinstitucional para desarrollar una 
planificación conjunta que propicie el desarrollo sostenible de la 
Región, minimizando el efecto de los desastres. 
• Fortalecer institucional y operativamente el Sistema Regional de 
Defensa Civil para la prevención y atención de desastres. 
 
A continuación, la matriz de los principales riesgos en la Región Puno, 






Cuadro adaptado, fuente Plan Regional de Prevención y atención a los desastres en la Región Puno 
2007-2010, pp. 16-17. 
 
Desde un aspecto más actual, que no corresponde al período de estudio, el 
Acuerdo Nacional, para el periodo 2011-2016, incluye, entre otras, medidas 
relacionadas con la gestión de riesgo de desastres, como: 
1. Frente al cambio climático: Implementar sistemas de monitoreo e 
información, formulando planes de prevención de riesgos, mitigación de 
impactos. Investigación sobre la vulnerabilidad, mitigación y adaptación 
al cambio climático. (..)22. 
2. En los casos de friaje en la sierra, crear el Sistema de Tambos 
Solidarios para tener abastecimiento preventivo y medicinas, para lo 
cual se implementará cobertores que protejan de las bajas 
temperaturas y cuidar a los animales que son principal fuente de 
ingresos de los más pobres. (…)23.  
22  Acuerdo Nacional, Políticas de Estado y planes de gobierno 2011-2016, Lima, 2011, pp. 26-27. 
23  Acuerdo Nacional, Políticas de Estado y planes de gobierno 2011-2016, Lima, 2011, pp. 26-27. 




3. Impulso del presupuesto por resultados dentro del Presupuesto Público. 
Priorizar y dotar de recursos a los Programas Presupuestales 
Estratégicos en infraestructura rural, atención integral de personas con 
discapacidad; atención integral de personas adultas mayores; y gestión 
del riesgo de desastres24. 
4. Gestión del riesgo de desastres: Fortaleciendo la capacidad de 
prevención y atención inmediata de desastres. Impulsando políticas 
para disminuir las vulnerabilidades de las regiones ante los desastres 
naturales.  
5. Generar información hidroclimatológica para la prevención y gestión de 
desastres25. 
 
De este modo, desde el Acuerdo Nacional 2011-2016, recién podemos hablar de 
aspectos preventivos, o referencias concretas a estos, pues enfatiza aspectos 
presupuestales pre y post desastres naturales; con esto y lo expuesto, podemos 
concluir que las medidas o acciones adoptadas los años 2009 y 2010, fueron 
acciones paliativas, improvisadas y reactivas, sin concatenación entre ellas. 
 
En el mismo sentido, las acciones previstas y desarrolladas por los actores del 
Gobierno Nacional, Regional y Local, son reactivas, en menor medida paliativas 
y mínimas en prevención. Hay referencia al concepto de riesgo y su disminución, 
pero tibios en la introducción de componentes educativos de concientización del 





24  Acuerdo Nacional, Políticas de Estado y planes de gobierno 2011-2016, Lima, 2011, pág. 57. 
25  Acuerdo Nacional, Políticas de Estado y planes de gobierno 2011-2016, Lima, 2011, pág. 88. 





CAPÍTULO III: IMPLEMENTACIÓN Y ARTICULACIÓN DE LAS POLÍTICAS DE 
PREVENCIÓN DEL RIESGO EN LOS PROCESOS DE HELADAS EN LA 
REGIÓN DE PUNO 
 
En este capítulo se expondrá el proceso de implementación de las políticas de 
prevención del riesgo en los procesos de heladas en la Región de Puno y cuál ha 
sido la articulación o vinculación entre el Gobierno Central y el Gobierno Regional 
o local así como con las poblaciones afectadas. 
 
3.1 Implementación de las Políticas de prevención del riesgo en los procesos 
de heladas en la Región de Puno 
En este punto, de acuerdo a nuestro objetivo propuesto, se desarrollará lo 
concerniente al proceso de implementación de las políticas. Se describirá 
cómo se ha pasado del diseño a la ejecución. Se identificarán los factores 
positivos y negativos que han influido en la implementación tales como el 
nivel de coordinación del Gobierno Nacional con el Gobierno Regional y los 
gobiernos locales, el nivel de participación de la ciudadanía y otros factores 
político, económico, gerencial, entre otros. 
 
Partiremos de los planes expuestos en el capítulo II, los mismos que han 
sido muy limitados en el aspecto de prevención. Los planes propuestos han 
sido principalmente orientados a aliviar los efectos de las heladas cuando 
estas ya ocurrieron, responden a la necesidad del momento y son en su 
mayoría, temporales y parciales. 
 
Así también se expondrá las acciones aisladas y temporales realizadas por 




tienen como base un Plan o Política, son importantes para mostrar la 
actuación frente a las heladas. 
“El Gobierno Regional Puno, durante este tiempo -2009- atendió a 12 mil 
320 familias, con la donación de 24 mil 640 unidades de frazadas, 98 mil 
560 kilogramos de ropa, que corresponde a 8 kilogramos por familia, (…), 
los beneficiarios (…) las comunidades alto andinas de la Provincia de 
Azángaro, Carabaya, Chucuito – Juli, Lampa, El Collao, Huancané, Melgar, 
Moho, Puno, San Román, San Antonio de Putina y Sandia”26, sin embargo 
no se tiene los datos del total de la población atendida. 
 
El MIMDES en el año 2009, entregó 18 toneladas de alimentos y abrigo a la 
población afectada de Azángaro, en Puno, afectada por las heladas27. 
Durante los años 2010 y 2011 (no se tiene el desagregado de año por año) 
realizó campañas de Prevención de Iras y Neumonía, dichas campañas 
tenían como objetivo informar a la población sobre las medidas preventivas 
para evitar las infecciones respiratorias agudas. Así también, consideró 
objetivos específicos tales como: 
− Sensibilizar a padres y madres de familia, sobre los cuidados para 
evitar las infecciones respiratorias agudas y la neumonía, y que 
aprendan a reconocer los signos de alarma. 
− Promover acciones de educación y comunicación para la prevención 
de las infecciones respiratorias agudas y de neumonías. 
 
26  http://www.losandes.com.pe/Regional/20090609/23126.html, recuperado el 30 de 
setiembre de 2012. 
27  http://www.rpp.com.pe/detalle.php?nid=189159, consultado el 28 de abril de 2013. 




El MINAG, según el Informe de Gestión del 200928 de la OPD 
AGRORURAL29, invirtió, en el 2009, la suma de S/. 22, 682,401, lo que 
implica la construcción de 1,335 cobertizos para la protección del ganado 
vacuno, ovino y camélido, actividad económica principal de la población de 
zonas altoandinas de Puno, sin embargo el mencionado documento no 
indica el número de cabezas de ganado protegidas. A continuación se 
muestra el cuadro, incluyendo el período 2006-2008: 
 
Cuadro 4: Memoria Anual AGRORURAL 2009 
 
Dentro de estas acciones de protección al ganado, “se destinó la suma de 
S/. 6'016,445.25 para la adquisición de kits veterinarios y alimentos en 
pacas de heno de avena y concentrados que beneficiaron 
28  http://www.agrorural.gob.pe/dmdocuments/memorias/Memoria_2009.pdf, consultado el 30 
de setiembre de 2012. 
29  Con Decreto Legislativo Nº 997, de fecha 13 de Marzo del 2008, (Segunda Disposición 
Complementaria Final), se crea AGRO RURAL, Unidad Ejecutora adscrita al Viceministerio de 
Agricultura. Nace como consecuencia de la fusión y sinergia de OPDs y Programas activos del 
MINAG tales como PRONAMACHCS, PROABONOS, PROSAAMER MARENASS, ALIADOS, 
CORREDOR PUNO CUZCO, entre otros, http://www.agrorural.gob.pe/ique-es-
agrorural/organizacion-agro-rural/que-es-agro-rural.html, consultada el 05 de enero de 2013.  




aproximadamente a 3'596,330 cabezas de ganado de 12 regiones 
identificadas previamente. La entrega de los medicamentos se realizó 
previa capacitación a los beneficiarios y permitió proteger al ganado, 
evitando la mortandad que es la causa de pérdidas de uno de los activos 
más preciados de las familias pobres de la zona altoandina” (AGRORURAL 
2009). 
Con respecto al 2010, según el Informe de Gestión del 201030 de 
AGRORURAL, se invirtió, la suma de S/. 24, 181, 936.29, lo que implica 16, 
160 familias beneficiadas con la construcción de 239 cobertizos para la 
protección del ganado, actividad económica principal de la población de 
zonas altoandinas de Puno, de acuerdo al siguiente cuadro: 
 
Cuadro 5: Memoria Anual AGRORURAL 2010 
 
Así también detallamos con el siguiente cuadro los cobertizos establecidos 
en una segunda etapa para el 2010: 
30  http://www.agrorural.gob.pe/dmdocuments/memorias/Memoria_2010.pdf, pp. 62-63, 
consultado el 30 de setiembre de 2012. 





Cuadro 6: Memoria Anual AGRORURAL 2010 
 
Los beneficios logrados con la construcción de dicha infraestructura son:  
− Protección al ganado de productores en situación de pobreza y pobreza 
Generar una inducción productiva y empresarial entre los beneficiarios 
de esta infraestructura. 
− Conservación de suelos es también uno de los objetivos de este 
proyecto; el manejo estabulado y semi estabulado del ganado, evitando 
el sobre pastoreo y el deterioro de suelos. 
− Los cobertizos albergan 12 vacunos, o 50 alpacas madres gestantes o 
70 a 90 ovejas. 
 
En junio de 2009, el MINSA, responsabilizó al gobierno regional de Puno 
por la muerte de 34 niños a causa de la neumonía, como consecuencia de 




señaló que Puno contaba con 27 millones 580 mil soles de presupuesto 
para infraestructura y equipamiento.  
 
De ese total, al gobierno regional le corresponden 10 millones 394 mil soles 
y a los gobiernos locales 13 millones 254 mil, a lo que se suman otros 
recursos adicionales. Agregó que adicionalmente, se le han transferido en 
enero de este año a esa región un millón 55 mil soles, en virtud del Decreto 
de Urgencia 036, para mantenimiento y reposición de equipos, y por 
disposición del Decreto de Urgencia 022 Puno recibió nueve millones 391 
mil 390 soles31. 
 
3.2 Articulación de las Políticas de prevención del riesgo en los procesos de 
heladas en la Región de Puno 
Se busca establecer el nivel de coordinación entre el Gobierno Nacional y el 
Gobierno Regional y los gobiernos locales en las políticas de prevención y 
alivio de las heladas para su Región, Puno. 
 
En la investigación desarrollada, tanto de manera directa, como 
documentaria, se observa poca articulación de las políticas desarrolladas 
por los sectores del Estado, por ejemplo, nosotros consideramos que deben 
estar incluidos, Educación, Vivienda, Trabajo y Medio Ambiente. 
 
Esta situación se hace aún más evidente cuando la acción del Estado de 
manifiesta con entrega de víveres, kits para las heladas, a través del 
MINSA, MIMDES, donaciones, charlas de salud, además de vacunaciones 
y atenciones de casos de IRAS, EDAS, etc. El MINSA (Dirección Regional 
de Salud, todavía se le identifica con el MINSA, sede central de Lima) es la 
31  http://proyectosalud-idlads.blogspot.com/2009/06/minsa-responsabiliza-la-region-puno-
por.html, consultado el 30 de abril de 2013. 




institución que se hace presente de manera más visible para las 
poblaciones afectadas por este fenómeno climatológico. Esto lo han 
manifestado las personas entrevistadas desde el 12 de julio de 2012 hasta 
el 15 de julio de 2012. 
 
La ruta para la visita a los pueblos y entrevista a la muestra de informantes 
se desarrolló en la Provincia de Lampa, Distrito de Calapuja (situado al este 
de la Provincia de Lampa), Distrito de Nicasio (situado al este de la 
Provincia de Lampa). 
 
Viernes 13 de julio de 2012 
Distrito de Lampa 
 




Acerca de la participación de la población en las charlas de salud y otras 
intervenciones de salud, la enfermera Heise Pauro Meza del Puesto de 
Salud de la Provincia de San Román declara que “sí conoce las políticas y 
acciones que realiza el Estado, que existe desconfianza y poco interés en la 
población, no asisten a charlas, ni ponen atención al cuidado de sus hijos, 
por ello ha aumentado los casos de muerte por friaje, sobre todo en 
menores de edad. La población se ha acostumbrado a la ayuda social, sino 
no asisten a las charlas de salud”. 
 
Acerca de la ayuda recibida para atenuar los efectos del friaje, Rodrigo 
Huancaqui (35 años), poblador de Nicasio, manifiesta conocer poco acerca 




abrigo, pero no hay apoyo al ganado”. Sugiere que el gobierno “debe 
apoyar para cuando el ganado se enferma con medicinas, construir 
cobertizos”. Esta misma solicitud la hacen otros pobladores entrevistados. 
Algunos reconocen que se han construido cobertizos, pero en número 
insuficiente. 
 
Con respecto a la participación del gobierno local en las campañas para 
atenuar el efecto de las heladas, el señor entrevistado de la Oficina de 
Secretaria Técnica (Municipalidad de Nicasio) declara que “intervienen el 
alcalde, los regidores, el secretario técnico y el juez”; “la Oficina de 
Desarrollo Rural coordina con MINAG y la Oficina de Infraestructura”. 
 
Así también, los entrevistados de la población mencionan al MINSA, el 
PRONAA, el MINAG, identificando como período de ayuda, los meses de 
mayo a septiembre, considerando que debería alargarse este período. 
 
Respecto a la presencia de ONGs, la participación de DESCO con apoyo 
agropecuario, en una Feria Agropecuaria realizada en Lampa, a la cual 
acudieron diversas comunidades ganaderas altoandinas, la acción que 
realiza DESCO, quienes desarrollan acciones económicas-productivas con 
las Comunidades mediante la Mejora Genética de sus Ganados32. 
 
Respecto al Gobierno Regional de Puno, a través de PECSA, programa que 
consiste en la mejora genéticamente de los camélidos33, busca desarrollar 
32  http://www.descosur.org.pe/ee.php ; http://www.descosur.org.pe/Programasur.pdf, 
consultado el 10 de noviembre de 2012.  
33  http://www.regionpuno.gob.pe/web/proyecto-especial-camelidos-sudamericanos, 
consultado el 01 de mayo de 2013. 




actividades productivas en beneficio de las poblaciones vulnerables que 
dependen de estas actividades como medio de sustento. 
 
Del total de las quince personas entrevistadas, entre población vulnerable, 
afectada, gobierno local, Iglesia y ONGs, el 100 % de estas manifestó la 
percepción de actuación tardía del Gobierno, principalmente en los años de 
la investigación 2009-2010. Sin embargo, la percepción ha variado, pues 
refieren que actualmente tienen más apoyo del Gobierno Nacional con kit 
contra el frío, construcción de cobertizos y campañas de salud, y de una 
forma limitada la acción del Gobierno Regional, ya que en muchos casos, 
según manifiestan los entrevistados, no son un adecuado canal para 
viabilizar la ayuda proporcionada por el Gobierno Nacional sobre todo en lo 
que respecta a ayuda humanitaria, pues no realizan la distribución adecua y 
oportunamente. 
 
Al respecto, como limitaciones de esta búsqueda de información in situ, 
tenemos: 
− Falta de confianza de la población vulnerable o afectada. No acceden a 
la primera solicitud a ser entrevistados, pese a que se les explicó que el 
motivo de la investigación era de índole académico y con la 
confidencialidad debida. 
− Percepción que el levantamiento de información lo puede efectuar el 
Gobierno, temor a represalias con los Programas de Ayuda que se 
realizan en dichas zonas (JUNTOS y PENSIÓN 65). 
− Dificultad para la entrevista a autoridades, ya que por la Huelga de los 
Profesores, las mencionadas autoridades habían viajado a Lima o a 
otros pueblos de la Región Puno, sin poder ser entrevistados. 
− Dificultad para responder a las preguntas, sea por tiempo, por falta de 




alimentos y/o vacunas) y porque no es común que el Estado efectúe un 
levantamiento de información en el terreno mismo de lo sucedido. 
− Limitación económica para la estadía y gastos durante la estancia en 
Puno, lo cual podría haber determinado un mayor número de población 
entrevistada y un mayor tiempo de duración de la investigación. 
− Limitación de experiencia en levantamiento de información en campo. 
 
Se tiene la percepción desde tres puntos de vista, actor profesional de salud, 
población y actor del gobierno local, que durante el período analizado, 2009-2010, 
no hay articulación del Gobierno Central con el Gobierno Regional y/o Local para 
la implementación de las políticas contra las heladas, desarrollándose acciones de 
ejecución diferida, no existiendo un seguimiento, ni un acompañamiento del 
Gobierno Central, ni del Gobierno Regional, a pesar de su cercanía. 
 
Respecto a los factores que influyen en el retraso de las acciones para prevenir y 
combatir las heladas y la falta de coordinación intrasectorial, no están claros, sin 
embargo, se podría especular sobre la falta de una cultura de prevención y falta de 
planificación de las acciones de prevención. Es posible también que se requiera 
capacitación o asesoría técnica al personal del Gobierno Regional y de los 
gobiernos locales para realizar la articulación y coordinación de planes y acciones.  
 
Resumen de la Entrevista: 
Población:  
Necesidad de vacunas, abrigo, kit contra el frío, construcción y 
reforzamiento de cobertizos y de las casas contra el frío. 
Capacitación técnica a los agricultores y ganaderos. 








La entrega de los insumos es tardía, a partir de mayo o junio, lo cual 
dificulta la acción de ellos y se perjudica a la población. 
No hay capacitación técnica. 
La entrega de herramientas y equipos no es igual en los pueblos. 




Limitada coordinación con el Estado para desarrollar una acción conjunta 
para un mayor beneficio a la población. 
Por los limitados recursos se debe escoger a la población beneficiada. 
 
ONGs: 
Se trabaja con la población, pero no hay mucha coordinación con los 
Gobiernos Locales y Regionales. 
 
Gobierno Regional: 
No se coordina con el Gobierno Nacional, solo se reciben las órdenes, no 
se establece con ellos las acciones. 
A veces no se puede coordinar con el Gobierno Local. 
 
Conclusiones y Recomendaciones: 
• Todos los sectores coinciden en que la ayuda se da a destiempo, a 
partir de mayo o junio hasta setiembre, cuando es durante este período 
que se reflejan las consecuencias de las heladas. 
• Limitada coordinación con el Gobierno Nacional, Regional y Local. 
• Limitada coordinación entre Iglesia, ONGs y Gobiernos. 




• Participación de los demás sectores del Gobierno como MINTRA e 
inclusión en PENSIÓN 65. 
• Mayor difusión de lo que hace el Estado. 
 
Como se observa, si bien, se ha diseñado acciones, sin embargo, estas no son en 
coordinación con los actores estratégicos, es más nace del Gobierno Nacional, 
como efecto cascada y “llega” a la población para simplemente aplicar la política. 
No realizando un recojo de la información, lo cual puede como nos dice 
Montecinos, significar una política que no responde a las necesidades de la 
población porque no parte de la real problemática. 
 
3.3. Actores y consecuencias de la implementación de las políticas de prevención 
del riesgo en los procesos de heladas en la región de Puno 
En esta sección se determinarán los actores participantes en el diseño y 
ejecución de las políticas de prevención, así como las consecuencias de la 
implementación de las mismas. 
 
A. Actores que participaron en el diseño de las políticas de prevención del 
riesgo en los procesos de heladas en la Región Puno, durante el período 
2009-2010 
 En primer lugar, como se va visto en los anteriores capítulos, las acciones 
desarrolladas para enfrentar las consecuencias de las heladas los años 
2009 y 2010, no podrían ser consideradas como políticas de prevención del 
riesgo, sino como acciones aisladas contra un fenómeno climatológico.  
 
Efectivamente, si bien, se han realizado acciones sectoriales, sin embargo, 
estas han tenido una tónica más paliativa o de reacción que preventiva, 
muestra de ello son los efectos recurrentes que siguen generándose a 




En segundo lugar, en el siguiente cuadro, se expondrán los principales 
actores que han participado o intervenido en las acciones o actividades 
propuestas por el Estado para afrontar las consecuencias de las heladas en 




























ACTORES ACCIÓN PERÍODO 
PCM Ente Coordinador Intersectorial 2009 - 2010 
INDECI Prevención de Desastres (Friaje y 
Heladas) 
2009 - 2010 
MINSA Atención de Enfermedades Respiratorias 
(IRAs) en poblaciones vulnerables 
2009 - 2010 
MINAG Plan de Desarrollo Regional Agropecuario 
de Puno (2009-2015) 
2009 - 2010 
MIMDES A través del PRONAA (distribuyendo 
alimentos) 
2009 - 2010 
Se ha efectuado este corte, ya que recién en el 2012 se está considerando a actores 
fundamentales como el Ministerio de Educación y el Vivienda, esto muestra que hay un 
cambio, tímido, porque se requerirá empoderar a los actores, en la concepción del manejo del 
riesgo como gestión del mismo y de prevención o disminución de sus efectos.  
MINEDU Fortalecer las capacidades de la comunidad 
educativa para prevenir y enfrentar 
adecuadamente los efectos de las heladas y 
friaje en los niños de educación inicial y 
primaria. 
Implementar programas de capacitación a 
especialistas de DRE y UGEL, y a través de una 
campaña de comunicación dirigida a 
especialistas, directores, docentes y padres de 
familia. 
A partir del 2012 (De 
acuerdo al Informe sobre 
Heladas y Friaje del MEF) 
MVCS Contribuir a mejorar las condiciones 
habitacionales de la población asentada en 
los centros poblados rurales o asentada de 
manera dispersa a través del Programa de 
Apoyo al Hábitat Rural 
A partir del 2012 (De 
acuerdo al Informe sobre 
Heladas y Friaje del MEF) 






































Limitadas acciones de prevención tanto en el 
diseño teórico (PDRC 2007-2011) como en el 
aspecto práctico. 
2009 - 2010 
Población Participación en charlas, campañas de 
vacunación, recepción de ayuda. Convendría 
determinar su nivel de decisión y 
empoderamiento 
2009 - 2010 
Iglesia No se ha observado, ni se han hecho 
referencias a las acciones desarrolladas en 
conjunto con el Gobierno Regional. Sin 
embargo, no puede dejar de señalarse la acción 
desarrollada por CARITAS PERÚ  
2009 - 2010 
ONGs No se ha observado, ni se han hecho 
referencias a las acciones desarrolladas en 
conjunto con el Gobierno Regional 
2009-2010 
 Cuadro 2: Elaboración propia 
 GOBIERNO LOCAL 
ACTORES ACCIÓN PERÍODO 
Gobierno Local Convendría analizar de acuerdo a cada Gobierno el 
nivel de conexión que tiene con el Gobierno Regional, 
por lo expuesto, son acciones aisladas y de mera 
ejecución, hay dependencia y poca iniciativa. 
2009 - 2010 
Población Limitado nivel de participación 2009 - 2010 
Iglesia No se ha observado, ni se han hecho referencias a las 
acciones desarrolladas en conjunto con el Gobierno 
Local 
2009 - 2010 
ONGs No se ha observado, ni se han hecho referencias a las 
acciones desarrolladas en conjunto con el Gobierno 
Local, solo de iniciativa propia de DESCO, quien viene 
capacitando a la población para un mejoramiento 
genético del ganado. También podemos mencionar a 
ADRA, quien desarrolla acciones más paliativas a 
través de Kits de abrigo. 
2009-2010 






De los cuadros expuestos, la población tiene una participación limitada, no 
activa, un mínimo nivel de coordinación que limita su empoderamiento 
como actores sociales y hacerlos partícipes productivos de las acciones 
diseñadas por el Estado. 
 
El nivel de participación de la población se limita a meros observadores, con 
la asistencia a las charlas, la recepción de la ayuda estatal con los kits de 
abrigo, y con el sector privado y algunas ONGs. En el caso, agropecuario, 
sí existe una acción productiva económica, ya que los capacitan con el 
mejoramiento de su ganado, construcción de cobertizos y mejoramiento de 
pastos3435. 
 
B.  Consecuencias de la falta de implementación de las políticas de prevención 
del riesgo en los procesos de heladas en la Región de Puno 
A nivel social: 
El Informe de la Misión Intersectorial e Interagencial Análisis de la Situación 
de Emergencia por Bajas Temperaturas en Puno, del 23 al 26 de agosto de 
2009, luego de la verificación in situ, concluye lo siguiente: 
 
• La morbilidad y mortalidad por neumonía en la Región de Puno se da 
durante todos los meses del año, con un mayor nivel de incidencia en la 
temporada de frío. 
• Hay un limitado acceso a los servicios de salud, lo cual genera que las 
pérdidas humanas sean más elevadas que en otras Regiones que 
también afrontan las heladas. 
• Existe claridad, por parte de las autoridades, de las causas de muerte 
de niños por eventos fríos como la desnutrición por una alimentación 
34  Acción desarrollada con DESCO y en menor medida con el Gobierno Regional de Puno. 
35  http://www.adra.org.pe/es/web/secciones/index.php, accesada el 05 de enero de 2013. 




deficitaria, pero desconocimiento de los padres de familia del 
reconocimiento de signos de peligro en casos de IRAs. 
 
Por ejemplo, de acuerdo al Plan Nacional de Contigencia por Temporada de 
Frío 2010, “los daños a la persona totalizan la cantidad de 397,469 casos, 
principalmente en las regiones de Huancavelica, Apurímac y Puno; en el 
caso de Puno y Apurímac los daños son proporcionalmente mayores al 








La DGE del MINSA reporta que en la temporada de frío 2006-2009, en la 
SE: 16 a 39, la mayor letalidad por neumonía en menores de cinco años se 
presentó en los departamentos de Puno, según el siguiente cuadro:  
 




En términos acumulados entre la SE Nº 1-39, se registraron 80 
defunciones, de las cuales 16 fueron intrahospitalarias frente a 64 
extrahospitalarias (80%), con una tasa de letalidad de 5.6, la más alta en 
comparación a otras regiones. Según el siguiente cuadro: 
 






En términos comparativos, la tasa de letalidad entre los años 2006 al 2009 





Así tenemos, según la SINPAD-INDECI, que la población afectada por las 
heladas comprendida en los años 2003-2011 ha sido la siguiente: 
 
 
Según las estadísticas del INDECI36, en el año 2009, en la Región Puno, 
ocurrieron 195 emergencias, con un total de 10 fallecidos, 05 heridos, 1,217 
personas damnificadas, 51,219 personas afectadas y daño materiales en 305 
viviendas destruidas y 292 viviendas afectadas, teniendo el desagregado en el 
siguiente cuadro: 
36 Compendio Estadístico 2009 





Fuente: INDECI Compendio Estadístico 2009, pág. 17. 
 
En el plano de la salud, señala INDECI, con respecto a la cantidad de personas 






Fuente: INDECI Compendio Estadístico 2009, pág. 219. 
 
A nivel Nacional, según la evaluación realizada por las autoridades, en el año 
2009, hubo un total de 100,040 personas afectadas, 21 personas heridas, 142 
viviendas afectadas, 13,750 animales afectados 30 hectáreas de terreno de cultivo 
destruidos, 66 hectáreas de terreno afectado, 38 t de cultivos afectados y 40 t de 
cultivo destruidos (INDECI COMPENDIO 2010: 220). 
 







Fuente: INDECI Compendio Estadístico 2009, pág. 225 
 
Con la declaratoria de Estado de Emergencia en junio del 2009 y su ampliación en 
agosto del mismo año, se adoptaron medidas de ejecución inmediata (medicinas, 
abrigo y alimentos) para paliar la situación que se venía dando. A continuación, el 
consolidado de ayuda, por Región: 
 





Fuente: INDECI Compendio Estadístico 2009, pág. 226. 
 
En el año 2010, de acuerdo al Compendio Estadístico del INDECI, se tiene como 





Fuente: INDECI Compendio Estadístico 2010, pág. 13. 
 














En el caso de la salud, principalmente las enfermedades respiratorias, 
afectan a poblaciones vulnerables como madres, menores hijos y adultos 
mayores, considerando aspectos como el lugar donde viven, el nivel de 
educación y el acceso al servicio o la calidad de salud, si bien el MINSA ha 
venido desarrollando diversas acciones y campañas, consideramos que su 
accionar puede ampliar y vincularse a un aspecto más preventivo que 
reactivo, por ejemplo, teniendo en cuenta el nivel pluricultural, podría 
desarrollar junto con el Ministerio de Educación (MINEDU) un Plan 
Educacional que incluya aspectos de concientización del riesgo y 
prevención del mismo, lo cual, deberá impartirse de acuerdo a cada nivel 
educacional. 
 
La alimentación, como condición para tener una salud acorde a un buen 
desarrollo humano, debe tenerse como prioridad en el sector rural y 
poblaciones vulnerables, para lo cual las acciones desarrolladas por las 
Entidades del Estado, el Gobierno Regional y Local, debe articularse con 
los Programas Sociales como Juntos, CunaMás y Pensión 65. 
 
Sobre las viviendas, resulta fundamental la intervención del Ministerio de 
Vivienda, Construcción y Saneamiento, para que desarrolle acciones de 
capacitación y adaptación a fin de tener viviendas adecuadas, aseadas y lo 
suficientemente equipadas para afrontar el descenso de la temperatura. 
 
Con lo expuesto, se evidencia una falta de engranaje en el sector estatal 
para desarrollar soluciones acordes con la realidad de la comunidad y de la 
población afectada con los fenómenos generados por el cambio climático, 
impactando negativamente en el deber estatal de promover y asegurar el 





Es de notar, que no se han desarrollado como tales Políticas de Prevención del 
Riesgo contra las Heladas en la Región Puno, muestra de ello, es lo expuesto en 
este capítulo, así tenemos que el caso del MINSA; que solo trabaja en los meses 
de impacto de las heladas, respecto a lo cual consideramos que el período de 
trabajo y desarrollo de acciones en estas zonas más vulnerables debe darse 
durante todo el año, de manera sostenida, dividiéndose en dos aspectos, uno 
preventivo y otro paliativo, generando un mayor grado de conciencia en las 
personas sobre la importancia del cuidado de su salud y de la adopción de 
medidas preventivas, así como un seguimiento y monitoreo constante, ya que 
como se verá en las entrevistas realizadas, las acciones son tardías y en mucho 
de los casos solo por el mero cumplimiento de las metas institucionales. 
 
En el caso de los otros sectores, MINAG ‐ AGRORURAL, MIMP, MIDIS PRONAA, 
MVSC, MINAM – SENAMHI, MINEDU, MEF, cabe señalar que algunos ya 
intervienen desde el diseño de las acciones del 2012, pero las actividades siguen 
limitándose al plano de su sector, no evidenciándose un trabajo articulado, por lo 
cual, consideramos que los efectos de las acciones pueden disminuir su eficacia y 
efectividad frente a las heladas. 
 
A nivel económico 
El Informe de la Misión Intersectorial e Interagencial Análisis de la Situación 
de Emergencia por Bajas Temperaturas en Puno (PCM 2009), concluye 
sobre la evaluación de daños, “antes de llevar a cabo esta evaluación, hay 
dos consideraciones técnicas que son importantes para identificar 
correctamente los efectos del friaje. Estas son: 
6. “(…) en la mayoría de emergencias climáticas (inundaciones, sequía) el 
factor decisivo para evaluar los daños se centra en la superficie de 
cultivos perdidos de forma inmediata, en el caso del friaje los efectos se 




7. (….) los efectos del friaje no se manifiestan de inmediato sino después 
de algunos meses; en los cultivos, el daño se hará evidente al 
cosechar, cuando los rendimientos serán menores para aquellos 
cultivos que estaban sembrados en el momento del friaje. En el caso de 
los pastos y durante los meses de sequía, los efectos del friaje se harán 
evidentes, cuando su resistencia a la falta de agua sea menor y el pasto 
quede agostado antes de lo normal”37. 
 
Por ello, los efectos del friaje, en las poblaciones vulnerables como los 
pequeños productores, no podrán compensar los daños ocasionados a sus 
cultivos con “agroinsumos y para el pequeño alpaquero que es altamente 
dependiente de los pastos naturales durante los períodos de estío. Los 
friajes suelen presentar sus efectos más graves a través de incrementos de 
la desnutrición y mortandad de camélidos entre agosto y octubre”38. 
37 Informe de la Misión Intersectorial e Interagencial Análisis de la Situación de Emergencia 
por Bajas Temperaturas en Puno, del 23 al 26 de agosto de 2009. 
38 Informe de la Misión Intersectorial e Interagencial Análisis de la Situación de Emergencia 
por Bajas Temperaturas en Puno, del 23 al 26 de agosto de 2009. 













Fuente: MINAG 2011, pág. 23. 
 
De acuerdo al Compendio Estadístico del INDECI para el año 2009, en 






Fuente: INDECI Compendio Estadístico 2009, pág. 271. 
 





Fuente: INDECI Compendio Estadístico 2009, pág. 274. 
 
Por bajas temperaturas, Puno, presenta la siguiente ayuda en cantidad y 
soles, correspondiente a dos envíos: 
 





Fuente: INDECI Compendio Estadístico 2009, pág. 276. 
 
INDECI también detalla, el costo desembolsado por AGRORURAL en 























Las políticas de prevención del riesgo no se han implementado de manera 
adecuada ni efectiva en los procesos de heladas en la Región Puno, durante el 
período 2009-2010, debido al diseño, que no considera la gestión del riesgo, el 
enfoque paliativo-reactivo de las acciones, la intervención limitada de los actores 
públicos y directos, la deficiente implementación de las acciones a nivel Regional y 
Local, generando un desfase entre el diseño y la implementación, así como una 
limitada o escasa información respecto a la evaluación de las mismas, aspectos 
que no permite la retroalimentación para el replanteamiento del diseño, 
corroborándose nuestra hipótesis general. 
 
Las políticas de prevención del riesgo, continúan limitándose a acciones paliativas 
o reactivas frente a las heladas, en temas como salud, vivienda, apoyo técnico, 
capacitación sin considerar otros aspectos fundamentales como la educación, la 
participación de la sociedad afectada y el impacto en el medio ambiente, aspectos 
relevantes para el desarrollo del ser humano y el desarrollo sostenible, con lo cual 
se verifica nuestra primera hipótesis secundaria. 
 
En la articulación de las políticas de prevención del riesgo en los procesos de 
heladas en la Región Puno, durante el período 2009-2010 se observó una mínima 
comunicación y coordinación entre el Gobierno Nacional, Regional y/o Local, lo 
cual originó una serie de desfases entre los objetivos planteados en el diseño y la 
implementación en sí, siendo poco relevante la participación de la sociedad civil, 
corroborándose la segunda hipótesis secundaria.  
 
En lo que respecta al diseño de las políticas de prevención frente a las heladas, se 
ha verificado la participación de la PCM, INDECI, MINSA, MIMDES, MINAG, sin 




principalmente al MINSA, notándose la ausencia y/o desconocimiento de las 
acciones de otras instituciones públicas como el MINAG, MINEDU, MVSC y 
MINTRA, por lo cual, la solución al problema de las heladas es parcial, además de 
la poca intervención de los actores directos como los Gobiernos Regionales y/o 
Locales y la misma población, lo cual tiene sustento en el Informe elaborado por la 
Defensoría del Pueblo, de esta manera se corrobora nuestra tercera hipótesis 
secundaria. 
 
Los estudios y las estadísticas presentadas en el presente estudio, demuestran 
que las medidas adoptadas en el marco de las políticas de prevención del riesgo 
no han disminuido considerablemente los costos económicos y sociales, esto se 
debe paradójicamente a que las acciones desarrolladas son más paliativas y 
reactivas que preventivas y que las mismas no responden a una Política Pública 
en sí, verificándose de esta manera nuestra cuarta hipótesis secundaria. 
 
De este modo, si bien desde el 2012 hasta hoy (2015), la PCM lidera el Sistema 
de Gestión del Riesgo, es evidente la importancia del monitoreo a los distintos 
niveles de Gobierno y de los actores participantes para el cumplimiento de las 
Políticas Implementadas, así como una adecuada política de comunicación social, 
de sensibilización y concientización de la importancia de acciones preventivas 
sobre las paliativas o reactivas estableciendo de manera obligatoria el 
levantamiento y recopilación de información y elaboración de estadística que 
permita conocer los aspectos más críticos, para planificar el nivel de respuesta del 
Estado y de la población, a efectos de que las acciones sean oportunas y eficaces 
en todos los aspectos que estas deben cubrir (social, económico, político, 
comunicacional, entre otros). 
 
Asimismo, queda en el tintero la inclusión estratégica de un componente 




factor concientizador de la construcción social del riesgo para prevenirlo, 
manejarlo, neutralizarlo y hacer frente a sus consecuencias, sin ello, las acciones 
del Estado, solo serán reducidas a un tema humanitario, soslayando la capacidad 
productiva y sostenible de la población civil, el Gobierno Local, Regional y los 
propios actores o diseñadores del Estado. 
 
Consideramos que el tratamiento como “solución” que se le viene dando a las 
heladas por parte del Estado no es de una política pública sino de acciones de 
respuesta humanitaria aisladas y en algunos casos con la posibilidad de duplicidad 
de acciones más que de coordinación entre los Ministerios. 
 
Por lo cual, si desde el diseño de las Políticas Públicas para contrarrestar los 
efectos de las heladas no se incluye la gestión del riesgo y la participación de los 
actores estratégicos en su elaboración, su implementación se reduciría a meras 
acciones humanitarias y reactivas, hoy por hoy, para el desarrollo sostenible y 
productivo de nuestro país, se necesita una población consciente del riesgo y 
participativa. 
 
A modo reflexivo, consideramos, sin desmerecer las acciones que viene 
desarrollando el Estado, que es desde el 2012, desde la inclusión de la gestión del 
riesgo para el diseño de las políticas públicas para enfrentar el fenómeno 
climatológico de las heladas, hasta la actualidad que se ha ido incorporando el 
riesgo para reducir la vulnerabilidad, sin embargo, el camino aún está 
construyéndose, sirva entonces, esta investigación para repensar cómo gestionar 
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La población por la lejanía y el trabajo no va a las charlas. 
Solo asiste a las charlas y luego no practica en el hogar. 
Hay desconocimiento de la población para el cuidado el protección de los niños y ancianos. 
No hay capacitación técnica. 
Vienen entregan los abrigos, toman fotos, se los llevan a otros pueblos y se queda en los 
almacenes del Gobierno Regional, agregan que el tipo ropa no es apropiado para el frío y no 
es acorde al cuerpo de los niños (esta situación fue señala por los pobladores 9) y 10) – 
Anónimos) 
No hay 
supervisión a la 
ejecución del 
Gobierno 
Regional  de 
Puno. 
No hay coordinación 
con el Estado, por 
ejemplo con la Posta 
de Salud, la Iglesia 
va por su cuenta a 
pesar que se solicita 
apoyo. 
La coordinación 
con el Estado se 
da de forma 





Poca coordinación con 













Pastos, ganados, muerte de niños y ancianos 
















Se trabaja para 
disminuir la muerte de 










Entrega de vacunas, charlas a la población vulnerable (ancianos, niños) 
Construcción de cobertizos. 
Entrega de semillas 
Entrega de kits de abrigo 
Entrega de kits de veterinaria 
Las cosas se 
dan igual en las 
mismas 
condiciones 
Si hay apoyo pero  
en muy poco tiempo 
eso el beneficio no 
es muy importante. 
Participación de 
MINAG, GOB REG. 
Reciben apoyo de 
Cáritas a través 
de las 
donaciones, 
buena imagen de 
la Iglesia para la 
entrega de 
donativos 
Se da ayuda más 
productiva a la 
población, no solo 
asistencial, los 
ganaderos están en 
mejor condición de 




























Entrega de vacunas con mayor tiempo de anticipación. 
Reforzamiento de las casas contra el frío. 
Reforzamiento de pastos. 
Más construcción de cobertizos. 
Consideración de Nicasio en PENSIÓN 65 como Lampa 
Más apoyo a las comunidades alejadas y que sufren con más fuerza los efectos de las 
heladas como VILA VILA. 
El Estado vaya a los pueblos a preguntar, que pida información 









respecto a los 
otros pueblos 
Poder coordinar con 
la Posta de Salud y 
así beneficiar a 
mayor cantidad de 
población, para 
poder ir a los 
lugares más 
alejados y poder 
elegir  bien a qué 
pueblo ayudarán por 
los pocos recursos 






con el Gobierno 
Central y local. 
 
